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В статье анализируются новеллы законодательства о публичном сервитуте и измене-
ния, внесенные в Земельный кодекс Российской Федерации и соответствующие нормативные 
правовые акты. Авторы ставят своей целью проведение комплексного анализа внесенных 
изменений в законодательство, регулирующее институт публичного сервитута. Используют-
ся метод анализа понятий частного и публичного сервитута, новелл в законодательстве, из-
меняющих природу сервитутов в правовом и геопространственном аспектах, и метод срав-
нения различных подходов к их правовой природе. При этом обобщается проблематика, с 
которой столкнутся субъекты, применяющие соответствующие положения об установлении 
сервитута, а также при наложении границ публичных сервитутов друг на друга и их пересе-
чений с границами населенных пунктов. Результатом исследования выступает совокупность 
положений, обобщающих преимущества и недостатки обозначенных новелл в правовом и 
геопространственном аспектах; следует вывод о том, что публичный сервитут становится 
частью отношений по территориальному планированию. Авторы прогнозируют ограничение 
доступности понимания изменившегося законодательства и сложности в его правопримене-
нии, а также усложнение учетно-регистрационных действий с публичными сервитутами. 
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Введение 

 
Публичный сервитут является весьма древним институтом, который был 

известен еще римскому праву. С тех пор на протяжении многих лет конструк-
ция публичного сервитута использовалась практически в неизменном виде. Од-
нако в последние десятилетия земельные отношения в Российской Федерации 
стали объектом быстро сменяющегося законодательного регулирования. В на-
стоящее время публичный сервитут становится частью совершенно иных от-
ношений, нежели ранее, и мы имеем дело с публичным сервитутом, который 
лишь отдаленно напоминает институт ограничения земельных участков, суще-
ствовавший до этого. 

Несомненно, публичный сервитут является необходимым инструментом 
для соблюдения баланса интересов между государством и частными субъекта-
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ми. Сервитут имеет широкую область применения. Поэтому нормы, которые 
регулируют установление публичного сервитута, должны быть логичными, эф-
фективными и понятными для широкого круга субъектов.  

Целью исследования является проведение комплексного анализа внесенных 
изменений в законодательство, регулирующее институт публичного сервитута.  

Достижение поставленной цели предопределяет постановку и решение 
следующих задач: исследовать понятие и правовую природу публичного серви-
тута; определить круг вопросов, которых коснулись законодательные измене-
ния; раскрыть новый порядок установления публичных сервитутов; уточнить 
порядок учета публичных сервитутов; выявить проблемы правоприменения; 
определить тенденции дальнейшего регулирования публичных сервитутов. 

 
Методы и материалы 

 
Понятие публичного сервитута отсутствует в российском законодательстве, 

однако в ч. 2 ст. 23 Земельного кодекса РФ (ЗК РФ) содержится попытка созда-
ния дефиниции данного института, согласно которой публичный сервитут мо-
жет быть установлен решением исполнительного органа государственной вла-
сти или органа местного самоуправления в целях обеспечения государственных 
или муниципальных нужд, а также нужд местного населения без изъятия зе-
мельных участков [1]. Публичный сервитут устанавливается в определенных 
целях, исчерпывающий перечень которых содержится в ст. 39.37 ЗК РФ. 

Правовая природа публичного сервитута всегда была дискуссионной. 
В теории возникновения сервитутов существует два направления, характери-
стика которых была дана в работе Г. Диозди. Первое направление основывается 
на гипотезе происхождения сервитутов непосредственно из права собственно-
сти, второе же рассматривает сервитут как самостоятельное вещное право [2]. 

Непосредственно из этих направлений в отечественной доктрине были 
развиты несколько подходов к определению сущности публичного сервитута. 
Одни ученые говорят о том, что сервитут является ограничением права собст-
венности (А. А. Манукян) [3], другие считают сервитут обременением 
(А. Г. Калпин, А. И. Масляев) [4], третьи не относят сервитуты ни к ограниче-
ниям, ни к обременениям, считая, что они занимают особое положение в граж-
данском праве (Г. Б. Юсибов) [5]. 

Стоит сказать о том, что частный и публичный сервитуты объединены по-
нятием «право ограниченного пользования чужим земельным участком», одна-
ко они имеют отличительные черты и основываются на разных источниках 
правового регулирования. Основное отличие между сервитутами заключается в 
способах их установления и интересах, для которых они устанавливаются. 

Сервитут (в российском законодательстве не употребляется традиционный 
для римского права термин «частный сервитут») устанавливается на основании 
норм гражданского права [6]. Его основная цель – обеспечить свободное владе-
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ние и пользование своим земельным участком частным собственником с причи-
нением минимальных неудобств собственникам смежных земельных участков. 

Публичный сервитут регулируется нормами земельного права [1], и его за-
дача состоит в обеспечении широкого круга лиц правами владения и пользова-
ния земельными участками и землями. Это традиционный для российского пра-
ва подход к публичному сервитуту: Лесной кодекс Российской Федерации 
1997 г. [7] указывал на публичный лесной сервитут как возможность граждан 
пребывать в лесном фонде. В действующем Лесном кодексе [8] правило сохра-
нилось, а термин «публичный лесной сервитут» был исключен. Несколько ина-
че обстоит ситуация с водным публичным сервитутом. В Водном кодексе Рос-
сийской Федерации 1995 г. [9] действовало общее правило, в соответствии с 
которым каждый мог пользоваться водными объектами. В Водном кодексе, 
действующем в настоящее время, норма сохранилось в измененном виде: «каж-
дый гражданин вправе пользоваться (без использования механических транс-
портных средств) береговой полосой водных объектов общего пользования для 
передвижения и пребывания около них» [10]. Понятие объекта общего пользо-
вания заменило понятие сервитута. То есть от публичных сервитутов отрасле-
вого характера российский законодатель отказался в 2006 г.: начало меняться 
содержание понятия публичного сервитута. Изменения постепенно сформиро-
вали новый подход к нему. 

1 сентября 2018 г. вступил в силу Федеральный закон от 03.08.2018 № 341-ФЗ 
«О внесении изменений в Земельный кодекс Российской Федерации и отдель-
ные законодательные акты Российской Федерации в части упрощения разме-
щения линейных объектов», который дополнил ЗК РФ главой V.7 «Установле-
ние публичного сервитута в отдельных целях». Данная глава определяет: пере-
чень органов, уполномоченных принимать решения об установлении публично-
го сервитута; условия его установления; требования к ходатайству об установ-
лении публичного сервитута; способы выявления правообладателей участков, в 
отношении которых предполагается установление сервитута; порядок принятия 
решения об установлении публичного сервитута; основания для отказа в уста-
новлении публичного сервитута; срок публичного сервитута; плату за публич-
ный сервитут; требования к соглашению об осуществлении публичного серви-
тута; последствия невозможности или существенного затруднения использова-
ния земельного участка (его части), обремененного публичным сервитутом, 
права и обязанности обладателя публичного сервитута [11]. Кроме того, вно-
сятся соответствующие изменения в Федеральные законы «О газоснабжении в 
Российской Федерации» [12], «О введении в действие Земельного кодекса Рос-
сийской Федерации» [13], «Об обороте земель сельскохозяйственного назначе-
ния» [14], в Жилищный кодекс РФ [15].  

Публичный сервитут претерпел значительные изменения, а различия меж-
ду частными и публичными сервитутами стали нивелироваться. Так, например, 
был введен новый термин «обладатель публичного сервитута», явление, до это-
го присущее исключительно частным сервитутам. Перечень субъектов, которые 
могут получить данный статус в связи с обращением с ходатайством об уста-
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новлении публичного сервитута, содержится в ст. 39.40 ЗК РФ [1]. Именно 
данный субъект будет в дальнейшем вносить плату за публичный сервитут и 
заключать соглашение о его осуществлении.  

До принятия вышеупомянутого закона публичный сервитут мог распро-
странять свое действие только на земельные участки, находящиеся в государст-
венной и муниципальной собственности. В отношении частных объектов чаще 
всего вопрос решался в судебном порядке. Закон допускал лишь полное изъя-
тие частных земельных участков для строительства линейных объектов. Таким 
образом, по новым правилам установление публичного сервитута возможно 
практически на любом земельном участке, безусловно, с установлением платы 
и возмещением причиненных убытков. Исключение составляют частные зе-
мельные участки, предназначенные для индивидуального жилищного строи-
тельства, ведения садоводства, огородничества, личного подсобного хозяйства, 
установление публичного сервитута на которых запрещено. Алгоритм порядка 
обременения земельных участков публичным сервитутом представлен на рис. 1. 

 

 

Рис. 1. Порядок установления публичного сервитута 
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По мнению Росреестра [16], данный федеральный закон направлен на уп-
рощение создания и регистрации прав на такие объекты недвижимости, в том 
числе он устанавливает единый порядок оформления земельных участков для 
размещения линейных объектов, что в свою очередь расширяет область приме-
нения публичного сервитута. Однако вызывает сомнение тезис о том, что такой 
подход упрощает государственную регистрацию [17]. 

До внесения соответствующих изменений срок оформления прав на зе-
мельные участки и строительство линейных объектов в среднем составлял око-
ло года. По мнению экспертов рабочей группы Агентства стратегических ини-
циатив по совершенствованию правового регулирования в сфере строительства, 
утверждение механизма реализации публичного сервитута сократит этот срок в 
3–4 раза – главным образом, за счет отказа от необходимости образования зе-
мельного участка, проведения кадастровых работ, изменения целевого назначе-
ния и разрешенного использования [18]. При этом, для размещения линий и со-
оружений объектов федерального значения, определен специально уполномо-
ченный на принятие решения об установлении публичного сервитута орган – 
Министерство цифрового развития, связи и массовых коммуникаций РФ [19]. 

Ранее в российской практике установилось, что публичный сервитут под-
лежит обязательной государственной регистрации в Едином государственном 
реестре недвижимости (ЕГРН) [20]. До вступления изменений в силу не возни-
кало вопросов с государственной регистрации публичных сервитутов.  

Однако теперь к ходатайству об установлении публичного сервитута необ-
ходимо прилагать сведения о границах публичного сервитута, включающие 
графическое описание местоположения границ публичного сервитута и пере-
чень координат характерных точек этих границ в системе координат, установ-
ленной для ведения ЕГРН. Требования к графическому описанию местополо-
жения границ публичного сервитута, точности определения координат харак-
терных точек границ публичного сервитута, формату электронного документа, 
содержащего указанные сведения, содержатся в Приказе Минэкономразвития 
России от 10.10.2018 № 541 [21]. 

ЗК РФ [1] и Федеральный закон «О государственной регистрации недви-
жимости» [20] не содержат специальных требований к лицам, имеющим право 
на определение местоположения границ публичного сервитута, а также на под-
готовку графического описания местоположения границ публичного сервитута 
и перечня координат характерных точек этих границ. Также названные работы 
не являются кадастровыми. По сути, это означает, что подготовкой электронно-
го документа, содержащего сведения о границах публичного сервитута, может 
заниматься любое лицо. Несмотря на это, департамент недвижимости Минэко-
номразвития России считает, что в связи с тем, что при определении координат 
характерных точек границ публичного сервитута должны учитываться требова-
ния, установленные законодательством для ведения ЕГРН, целесообразным яв-
ляется привлечение кадастровых инженеров для осуществления указанных ра-
бот [22]. Данное мнение представляется обоснованным в связи со спецификой 
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осуществляемых работ и необходимостью наличия специальных знаний для 
подготовки требуемых документов. 

Из этого следует, что учет публичных сервитутов в ЕГРН будет осуществ-
ляться по совершенно новой схеме, которая меняет правовую природу публич-
ного сервитута. До внесения изменений правоотношение по установлению сер-
витута было полноценным: оно имело субъект, объект и содержание правоот-
ношения [23]. Вместо этого сервитут становится объектом совершенно иных по 
своей природе правовых отношений – отношений по территориальному плани-
рованию. Соответствующие правоотношения в свою очередь регулируется Гра-
достроительным кодексом РФ [24], относятся к компетенции иных органов и 
реализуются в рамках особой процедуры, установленной градостроительным 
законодательством. По своей сути границы публичных сервитутов становятся 
неотъемлемой частью, например, линейных объектов, которые устанавливают-
ся и утверждаются именно в рамках территориального планирования в соответ-
ствии с установленными функциональными зонами. В таком случае публичный 
сервитут становится некой территорией (зоной), для которой определены гра-
ницы и установлены градостроительные регламенты. 

При внесении сведений о публичных сервитутах в ЕГРН, границам серви-
тутов присваиваются реестровые номера, которые формируются в отдельную 
группу. Реестровый номер границ публичного сервитута состоит из учетного 
номера кадастрового квартала, в границах которого такой публичный сервитут 
расположен целиком, разделителя в виде знака «-» (тире), номера группы запи-
сей «о границах публичных сервитутов» в данном кадастровом квартале, по-
рядкового номера записи о таких границах в данной группе записей, разделен-
ных точкой. В случае, если публичный сервитут располагается одновременно 
на территории двух и более кадастровых кварталов соответствующего кадаст-
рового района, в реестровом номере границ такого публичного сервитута ука-
зывается учетный номер кадастрового квартала «0», созданного в соответст-
вующем кадастровом районе [25]. В развитие темы о расположении публичного 
сервитута, можно констатировать неразрешенность вопроса пересечения и на-
ложения друг на друга границ нескольких публичных сервитутов, а, соответст-
венно, и невозможность отображения таких пересечений в ЕГРН.  

Так, Минэкономразвития России поясняет хозяйствующим субъектам по-
рядок ожидаемого правоприменения законодательства о публичных сервитутах 
[26]. Из данного письма следует, что в настоящий момент не представляется 
возможным внести сведения в ЕГРН в случае пересечения границ населенных 
пунктов с границами земельных участков, предназначенных для размещения 
линейных объектов, сведения о которых содержатся в ЕГРН. В соответствии с 
требованиями ч. 3 ст. 11.9 ЗК РФ [1] границы земельных участков не должны 
пересекать границы муниципальных образований и (или) границы населенных 
пунктов. Несмотря на это, на практике подобная ситуация может возникнуть, и 
внести сведения в ЕГРН окажется невозможным. Минэкономразвития [26] 
предлагает разрешать такое положение путем оформления публичного сервиту-
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та и снятия земельного участка с государственного кадастрового учета. При 
этом, данное предложение является неким обходом закона в целях устранения 
сложившихся препятствий на пути размещения линейных объектов, а не реше-
нием возникшей проблемы. Следовательно, публичный сервитут выступает 
средством достижения определенных целей ввиду расхождения положений за-
конодательства и складывающейся практики. 

Необходимо отметить, что проблематика и неоднозначность подхода к 
публичным сервитутам наметилась в последние два десятилетия не только в 
отечественном, но и зарубежном праве. Так, в Германии еще в 2004 г. подни-
мался вопрос о том, должны ли все ограничения, влияющие на недвижимость, 
быть зарегистрированы в кадастре или в земельном реестре, в том числе и сер-
витуты. Дискуссии относительно таких обременений в немецком праве касают-
ся также вопроса о необходимости ведения единого реестра, касающегося не-
движимости, и всех связанных с ним обременений, или же это должны быть 
более узкие специализированные базы. В доктрине Германии отмечается, что 
приобретение права на землю, необходимого организации, занимающейся ин-
женерными сооружениями, чаще всего является одноразовым событием. По-
мимо необходимости правовой защиты инженерно-коммунальных сооружений, 
возникает вопрос и об их технической защите, и о трудности координации дос-
тупа к информации различными органами управления и организациями в целях 
извлечения существенной и необходимой информации в случае ремонта или 
технических работ, проводимых третьими лицами [27]. 

 
Результаты и обсуждение 

 
Однако возвращаясь к установившемуся в августе 2018 г. порядку учета 

границ, а не государственного кадастрового учета и государственной регистра-
ции прав, публичного сервитута, можно выделить следующие последствия, ко-
торые ощутит правоприменитель:  

1) правовые последствия заключаются в смене государственной регистра-
ции (учитывается в реестре прав ЕГРН) обременения земельного участка на 
учет границ объекта (учитывается в реестре границ ЕГРН). В связи с этим пуб-
личный сервитут утрачивает черты обременения или ограничения, а также пра-
вовые последствия обязательства. Публичный сервитут становится границей, 
что роднит его свойства с территориальной зоной, закрепленной Градострои-
тельным кодексом РФ, или зоной с особыми условиями использования терри-
тории (отношения, связанные с ней, регулируются ЗК РФ) [1]. Характерная 
структура правоотношения – субъект, объект и содержание, утрачивает свое 
значение, а акцент в публичном сервитуте смещается в пользу объекта. Следо-
вательно, публичный сервитут перестает быть общественным отношением, 
приобретая статус объекта градостроительных или земельных отношений – 
территории, что в свою очередь снимает ответственность с субъектов; 
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2) неоднозначность в способе постановки границ на учет. Так, создание 
xml-схемы, являющейся неотъемлемой частью ходатайства об установлении 
публичного сервитута, согласно законодательству РФ не относится к кадастро-
вой деятельности. Однако уполномоченные органы указывают на желательное 
привлечение специалистов для выполнения соответствующей работы. Таким 
образом, xml-схема может быть создана практически любым лицом. Рассматри-
вают ходатайства об установлении публичного сервитута и принимают по ним 
решения специально уполномоченные органы. В частности, для объектов феде-
рального значения таким органом является Министерство цифрового развития, 
связи и массовых коммуникаций РФ. Затем, после удовлетворения ходатайства, 
сведения о публичном сервитуте включаются в ЕГРН. 

Очевидно, что законодатель намерен развивать эту идею, поскольку в ста-
тусе проектов находится несколько нормативно-правовых актов, которые за-
крепят складывающийся порядок:  

 проект Приказа Минэкономразвития России «О внесении изменений в 
Порядок направления органом регистрации прав уведомлений о возврате при-
лагаемых к заявлению о государственном кадастровом учете и (или) государст-
венной регистрации прав документов без рассмотрения, уведомлений о внесе-
нии в Единый государственный реестр недвижимости сведений в порядке меж-
ведомственного информационного взаимодействия по заявлению заинтересо-
ванного лица, уведомлений об отказе во внесении в Единый государственный 
реестр недвижимости сведений в порядке межведомственного информационно-
го взаимодействия по заявлению заинтересованного лица, уведомлений о вне-
сении в Единый государственный реестр недвижимости сведений, поступив-
ших в порядке межведомственного информационного взаимодействия, уведом-
лений о внесении в Единый государственный реестр недвижимости сведений 
в уведомительном порядке, уведомлений об исправлении ошибок, указанных 
в частях 1, 3 статьи 61 Федерального закона от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ 
«О государственной регистрации недвижимости», уведомлений об осуществле-
нии государственной регистрации ипотеки в случае, указанном в части 4.1 ста-
тьи 53 Федерального закона от 13 июля 2015 г. № 218-ФЗ «О государственной 
регистрации недвижимости», утвержденный приказом Минэкономразвития 
России от 25 марта 2016 г. № 173» [28]; 

 проект приказа Минэкономразвития России «О внесении изменений в 
приложение № 2 к приказу Минэкономразвития России от 25 марта 2016 г. 
№ 173» [29]; 

 проект приказа Минэкономразвития России «О внесении изменений в По-
рядок ведения Единого государственного реестра недвижимости, утвержден-
ный приказом Минэкономразвития России от 16 декабря 2015 г. № 943» [30]; 

 приказ Минэкономразвития России «О внесении изменений в порядок 
присвоения объектам недвижимости кадастровых номеров, номеров регистра-
ции, реестровых номеров границ, утвержденный приказом Минэкономразвития 
России от 24 ноября 2015 г. № 877» [31]. 
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Особый интерес представляет вопрос доступности для понимания такой 
модели права. Право собственности, особенности его обременения и ограниче-
ния должны быть понятны обывателю [32]. Но собственнику, далекому от во-
просов преобразования законодательства, будет весьма трудно разобраться в 
сложившейся ситуации и последствиях, которые влечет за собой установление 
публичного сервитута. Как известно, основными требованиями к нормативным 
правовым актам являются ясность и доступность [33]. «Утяжеление» не только 
правовых норм, но и самой конструкции обременения земельных участков, 
приводит к их неясности. Бесспорно, как и в любых правоотношениях, лицо, 
чьи права и интересы ущемляются установлением данного ограничения, может 
обратиться за защитой в суд [34, 35]. Однако самостоятельно осуществлять 
свою защиту такому субъекту будет весьма проблематично, в связи с тем, что 
трудно реализовать право, которое непонятно.  К тому же конструкции норм, 
регулирующих отношения в сфере публичных сервитутов, изложены с исполь-
зованием сложных и, в некоторых случаях, расплывчатых лингвистических 
оборотов. Это приводит к их неоднозначному толкованию что в свою очередь 
напрямую сказывается на эффективности норм [35, 36]. 

 
Заключение 

 
На основании изложенного можно сделать следующие выводы. 
1. Публичный сервитут приобретает природу территории (зоны) в широ-

ком смысле этого слова. Он меняет природу ограничения земельного участка и 
становится частью совершенно иных общественных отношений – отношений 
по территориальному планированию. Законодатель намерен закрепить возник-
шую конструкцию, о чем свидетельствуют многочисленные законодательные 
проекты. В таком ключе целесообразно поставить вопрос о законодательном 
закреплении данного института в Градостроительном кодексе Российской Фе-
дерации. 

2. Процесс изменений не сможет пройти незамеченным для правоприме-
нителя. Установлена необходимость прилагать к ходатайству об установлении 
публичного сервитута сведения о границах [37] публичного сервитута, вклю-
чающие графическое описание местоположения границ публичного сервитута и 
перечень координат характерных точек этих границ в системе координат, уста-
новленной для ведения ЕГРН. Законодательно не установлены специальные 
требования к лицам, которые могут заниматься подготовкой соответствующих 
документов. Однако представляется необходимым отнести ее к кадастровым 
работам, выполняемым кадастровым инженером на основании заключаемого 
договора подряда на выполнение кадастровых работ.  

3. Существенную трудность представляет собой доступность и понимание 
внесенных изменений для собственников земельных участков, не сведущих в 
таких узких и специфичных правовых положениях, как кадастровая деятель-
ность. В сложившейся ситуации можно констатировать смешение и наложение 
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двух различных институтов друг на друга. Поэтому возникает необходимость 
окончательного закрепления публичного сервитута как института территори-
ального планирования. Представляется, что для субъектов, применяющих соот-
ветствующие положения об установлении публичного сервитута, яснее будет 
представление публичного сервитута как территории, нежели абстрактного ог-
раничения земельного участка, но с определенными границами и территори-
альной привязкой.  
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The article analyses the new law about public easements and changes, input in Land Law of 
the Russian Federation and related normal acts. The authors put their objective to conduct the com-
plex analysis of the changes input into the legislation, regulating the institute of public easement. 
There used the method of definition analysis of private and public easements, new laws in legisla-
tion, changing the easement nature in legal and geospatial aspects, and the method of different ap-
proaches comparison to their legal nature. Herewith colligated the problems, which the subjects, 
who apply the corresponding statements about easement initiation, will come across with, and also 
in overlapping easement boundaries and their crossing with settlements boundaries. The result of 
the research is the set of statements, colligating the advantages and disadvantages of the mentioned 
new laws in legal and geospatial aspects; there is the conclusion about the fact that the public ease-
ment is becoming the part of relations in territorial planning. The authors foretell the restriction to 
understandability of the changed legislation and its difficulty in legal application, and also increased 
difficulty in public easements registration activities.  

 
Key words: public easement, definition, legal nature, state registration, boundaries, graphic 

description of boundaries location, reference points’ list, registration number, boundary crossing, 
linear objects, settlements, petitions about public easement.  
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